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I. INTRODUCCION 
El tema de la informaci6n y participaci6n ciudadana en la 
Administraci6n local es un tema muy amplio, que puede ser anali- 
zado desde diferentes enfogues: politico, hist6ric0, sociol6gico, juri- 
d i c ~  y atin o h .  
Por mi parte, siendo un jurista que carece de expenencia 
como administtador local, no puedo sin0 examinarlo desde una 
perspectiva jm'dica. Por tanto, a travbs de esta ponencia expondd 
lo que la legislaci6n vigente dispone sobre informaci6n y participa- 
ci6n ciudadana en la Administraci6n local, extendibndolme en la 
explicacibn de aquellos preceptos que requieren un mayor esheno 
interpretative. 
Dado que la mrmativa vigente sobre la materia que me ocu- 
pa es muy numemsa y dispersa, me cefiid a1 estudio de la legisla- 
ci6n estatal: es decir, de lo dispuesto a1 respecto en la LBRL y en el 
* El taxto wnwponl  a la wnferencia pnunciada en Palma de Mallom el 10 de 
abril de 1992, en las Jmnadas eobre -6n Local organizadas p0r la Comunidad 
Auton6ma de las Islaa Balearea. 
Reglamento de Organizacibn, Funcionamiento y Ugimen Juridico 
de las Corporaciones Locales, de 28 de noviembre de 1986, si bien 
recordando que este tiltimo Reglamento s610 tiene caracter supleto- 
rio de lo que dispongan 10s reglamentos de las propias Entidades 
locales y, alli donde exista, de la legislaci6n auton6mica. Junto a 
ello, me parece del mhximo inter& y actualidad examinar lo que 
establece el Proyedo de Ley de R6gimen Juridico de las Adminis- 
traciones Pliblicas y Procedimiento Administrative C o m h ,  que ac- 
tualmente se tramita en las Cortes Generales. Esta Ley habra de 
aplicarse a todas las Administraciones Mblicas y contiene una re- 
gulaci6n novedosa de algunos de 10s temas que ahora nos interesa, 
en especial del acceso de 10s ciudadanos a 10s archivos y registros 
administrativos. 
A efectos sistematicos, dividir6 mi exposici6n en dos aparta- 
dos, uno referido a la informaci6n y otro a la participaci6n, aunque 
no se trata 10s temas separables por entero, sin0 que van estrecha- 
mente ligados. Informaci6n y participacibn ciudadana se inscriben 
en un mismo diseiio dedemocracia avanzada, aqu6l que postula 
precisamente el Preambulo de nuestra Constituci6n. Lo que se per- 
sigue mediante una y otra es reducir -que no eliminar- la distna- 
cia que media entre las instituciones priblicas y la sociedad; supe- 
rar en lo posible aquella concepci6n de la Politica y de la Adminis- 
traci6n como reducto de un estrecho circulo de entendidos en la que 
se desenvuelve, con demasiada frecuencia, la vida institutional; y, 
a1 tiempo, posibilitar m a  defensa mas efectiva de 10s derechos e in- 
tereses legitimos, individuales o colectivos, ante la Administraci6n. 
No obstante, al menos a efectos expositivos, las normas sobre 
information y sobre participacidn pueden examinarse separada- 
mente, y asi pretende hacerlo a continuaci6n. 
11. INFORMACION AL CIUDADANO EN LA 
ADMINISTRACION PUBLICA 
Es evidente que existe una relacitin directa entre sociedad 
democratica y transparencia de las instituciones publicas. Una so- 
ciedad es tanto mas democratica cuanto mas transparente es la ac- 
cion de sus instituciones, en particular las administrativas. Dicho 
sea, por supuesto, sin perjuicio de la salvaguarda de 10s derechos 
fundamentales de 10s ciudadanos, en especial de su derecho a la in- 
timidad y al honor, y de algunos intereses publicos prioritarios, 
como 10s relacionados con la seguridad exterior e interior y otros 
varios, que exigen en ocasiones un estricto deber de confidenciali- 
dad o secreteo. 
La CE atiende a esta cuesti6n esencial, primero reconociendo 
y protegiendo el derecho fundamental a comunicar y recibir infor- 
maci6n veraz por cualquier medio de difusi6n (art. 20.1 dl; segun- 
do, al prever en el art. 105. b) que la Ley regular6 "el acceso de 10s 
ciudadanos a 10s archivos y registros administrativos, salvo en lo 
que afede a la seguridad y defensa del Estado, la averiguaci6n de 
10s delitos y la intimidad de las personas". 
En realidad, la informaci6n al ciudadano en una sociedad de- 
mocrt%tica se produce sobre todo a travbs de 10s medios de comuni- 
cacibn, que no s6lo la tramiten, sino que tambi6n la recaban y, en 
no pocas ocasiones, la investigan. Es evidente, en mi opini6n, que 
la acci6n que 10s medios de comunicaci6n vienen desarrollando en 
nuestro pais para incrementar la informaci6n sobre 10s asuntos pu- 
blicos es muy intensa y efectiva. Tambibn es verdad que no toda la 
supuesta %formaci6nn que se obtiene y se comunica por dichos 
medios es exacta, fidedigna, veraz y responsable. De ahi que la li- 
bertad de informaci6n amparada constitucionalmente tanga sus li- 
mites, como cualquier otro derecho, empezando por el respecto a la 
verdad y la protecci6n del honor y la intimidad de las persona. De- 
tenernos en el estudio de estos limites nos alejaria de nuestro tema 
especifico. Pero si que conviene recordar que la jurisprudencia 
constitutional reconoce valor preferente a la libertad de informa- 
ci6n frente a otros derechos fundamentales e intereses publicos, en 
especial cuando la informaci6n recae sobre actividades de cargcter 
public0 y sus titulares. 
Tampoco debe olvidarse la informacidn sobre la acci6n admi- 
nistrativa que se genera e indirectamente se diftnde por la actua- 
ci6n de ciertas instituciones pdblicas de control: 10s Tribunales de 
Justicia, el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas e institu- 
ciones equivalentes de las CCAA.; ni la que se produce mediante el 
control que la oposici6n ejerce en 10s 6rganos colegiados de repre- 
sentaci6n politic8 a travbs de preguntas, interpretaciones, debates, 
comisiones informativas y de investigacibn, etc. En nuestro pais, 
sin embargo, uno y otro tipo de controles -y, por tanto, de kentes 
de informaci6n- dejan bastante quedesear en la prhctica. Pen, tam- 
bi6n examinar estas cuestiones nos llevaria muy lejos, por lo que 
no me voy a detener en ellas. 
Lo que ahora me interesa tratar son las relaciones directas 
de informaci6n entre la Administraci6n y 10s ciudadanos, con espe- 
cial referencia a las Administraci6n locales. Esas relaciones se pro- 
ducen bien por iniciativa de la Administraci6n7 bien a petici6 de 10s 
ciudadanos. 
La informaci6n que la Administraci6n publica difunde por 
iniciativa propia sobre sus actividades es creciente. Por muchas ra- 
zones, que van desde la propaganda hash el deseo de suscitar la 
colaboraci6n y participaci6n ciudadana, o el cumplimiento dedebe- 
res legales, la informaci6n que las Corporaciones locales ponen a 
disposici6n del publico es hoy muy amplia. Aunque no se puede ge- 
neralizar, es obvio que se ha avanzado mucho en 10s viltimos aiios, 
lo que no puede dejar de ponerse en relaci6n con el cambio de sensi- 
bilidad de la Administracidn hacia el ciudadano que la democracia 
trae consigo, desde el momento en que aqu6l pasa a ser considerado 
como elector y como "cliente", en vez de como simple "administra- 
dow. De ahi no s610 la publicidad de las sesiones del Pleno, salvo 
cuando puedan afectar al honor e intimidad de alguna persona (art. 
70.1 LBRL), no s61o la obligaci6n de publicar el texto integro de las 
Ordenanza y de las "normas" de 10s Planes urbm'sticos, sino tarn- 
bi6n la proliferacidn no peri6dicas, entrevistas y ruedas de prensa 
que 10s responsables locales conceden, etc. La actividad informativa 
es una actividad instrumental de notoria importancia en todas las 
Administraciones publicas, que en aqu6llas medianamente comple- 
jas requiere una estmctra organizativa ad hoe: 10s gabinetes de 
prens ay las oficinas de informaci6n. A estas viltimas se refiere pre- 
cisamente el art. 230 del Reglamento de Organizaci6n7 Funciona- 
miento y Bgimen Jw'dico de las Corporaciones Locales como vehi- 
culo que canaliza la actividad informativa de cad Entidad. 
Dicho lo cual me interesa detenerme mds en analizar el dere- 
cho de 10s ciudadanos a obtener informaci6n de las Corporaciones 
LOocales y a accedera sus archivos y registros. 
En la legislacitin preconstitucional, el derecho del ciudaano a 
la infomaci6n administrativa estaba limitado al que reconoda a 10s 
interesados en un procedimiento determinado la Ley de Procedi- 
miento Administrativo. Este derecho quedaba rigurosamente limi- 
tad0 en el plano subjetivo y objetivo. Subjetivamente, porque para 
ser parte en un procedimiento administrativo s e g h  dicha Ley se 
requeria estar legitimado por la titularidad de un derecho subjetivo 
o de un inter6s direct0 y personal, salvo en lo escasos supuestos de 
acci6n popular. Objetivamente, porque el interesado s610 tiene de- 
recho a conocer en cualqui de tramitaci6n del 
expediente (art. 62), pen, no el contenido de 10s t r h i t e s  verifica- 
dos, y 8610 al final deI procedimiento tiene dercho al t r h i t e  de via- 
ta y audiencia (art. 91). Ademsle, 6610 es obligatorio que se le expi- 
da, a su solicitud, copia certificada de los acuerdos que ya le hayan 
sido notificados (art. 63). La tbica excepci6n traditional a este dgi- 
men tan restrictive de informaci6n venia constituda por aquellos 
supuestos en que una Ley exigia o se practicaba volmtariamente el 
trgmite de informaci6n pfilica, que muchas veces se ha llevado a 
cabo con demasiado formalismo y escaso inter& por suscitar m a  
informaci6n real y completa. 
El secreto, pues, predominaba sobre la informaci6n, situaci6n 
que en otros Estados de nuestro dmbito geogrgfico ha venido invir- 
tihndose paulatinamente. Primen, en 10s paises eacandinavos, des- 
pubs en Estados Unidos, mth recientemente en kancia y liltima- 
nente, desde 1990, tambibn en Italia, pafs que no se ha caracteriza- 
do precisamente por la transparencia de su Administraci6n. 
Sin duda algunos casos de esos precedentes extraqjeros ins- 
piraron el art. 105.b) de nuestra CE. Pen, este precepto no ha teni- 
do hasta ahora desarrollo normative adecuado. 
El art. 70.3 de la LBRL dispone que W o s  los ciudadanos 
tienen derecho a obtener copias y certificaciones acreditativas de 
10s acuerdos de las Corporaciones locales y sus antecedentes, asi 
como a consultar 10s archivos y registros en los t6minos que dis- 
ponga la legislaci6n de desarrollo del art. 105.b) de la Constituci6n. 
La denegaci6n o limitaci6n de este derecho, en todo cuanto afecte a 
la seguridad y defens adel Estado, a la averiguaci6n de 10s delitos o 
a la intimidad de las personas deberh verificarse mediante resolu- 
ci6n motivada". En principio, he aqui reconocido el derecho de acce- 
so a la informaci6n en t 6 i n o s  subjetivos y objetivos muy amplios. 
Pero la claridad del precepto se ve empahda por la remisi6n o lo 
que disponga la legislaci6n de desarrollo del art. 105.b) de la CE, 
legislaci6n que todavia no erriste. 
Posteriormente, el art. 230 del Reglamento de Organhci6n, 
F'uncionamiento y Mgimen Jm'dico de las Corporaciones Locales, 
norma de rango insuficiente y de men, valor supletorio, trat6 de su- 
plir en alguna medida la laguna legal. S e g b  su apartado 2, % ob- 
tenci6n de copias y certificaciones acreditativas de acuerdos munici- 
pales o antecedentes de 10s mismos, asi como la consulta de archivos 
y registros, se solicitarh a la (...I Oficina [de Informaci6nl que, de 
oficio, realizarh todas las gestiones que Sean precisas para que el so- 
licitante obtenga la informacidn requerida en el plazo mBs breve po- 
sible y sin que ello suponga entorpecimiento de las tareas de 10s ser- 
vicios municipales". Sew su apartado 4, Yas peticiones de infor- 
maci6n deberh ser razonadas, salvo que se refieran a la obtenci6n 
de certificaciones de acuerdos o resoluciones que, en todo cam, po- 
d r h  ser obtenidas mediante el abono de la tasa correspondiente". 
Esta encuesta normativa abre, sin embargo, muchos intern- 
g a t e s  y, sobre todo, no aclara cuales son 10s motivos que permiten 
el acceso a la informaci6n y en qu6 casos y con qu6 fundamentos 
puede denegarse. Digamos, por otra parte, que alguna legislaci6n 
auton6mica -por ejemplo, el art. 40 de la Ley Municipal y de Wgi- 
men Local de Cataluiia- tambibn ha regulado la cuesti6n, con algo 
mBs de claridad, pen, con un espiritu bastante restrictivo. 
Nuestra legislaci6n va a experimentar en esta materia un 
cambio trascendental si se aprueba en sus tbrminos aduales, o en 
tkrminos parecidos, el Proyecto de Ley de mgimen Jm'dico de las 
Administraciones Pizblicas y del Procedimiento Administrative Co- 
m h l .  Esta ley va a ampliar significativamente la infomaci6n que 
puede obtenerse en el procedimiento adrninistrativo y va a conte- 
ner -por fin- las normas de desarrollo del art. 105 b) de la CE. Con 
la peculiaridad de que serti una Ley aplicable a todas las Adminis- 
traciones publicas, dado su carActer bAsico. 
Para empezar, el art. 342 del Proyecto de Ley enumera entre 
10s derechos de 10s ciudadanos 10s siguientes: 
"a) A conocer, en cualquier momento, el estado de tramita- 
ci6n de 10s procedimientos en que tenga la condici6n de interesado, 
y obtener copias de documentos contenidos en ellos". Este iiltimo 
derecho a obtener copia no figuraba en la legislaci6n anterior, apar- 
te de que el concepto de interesado es mAs amplio en el Proyecto, 
pues incluye a 10s titulares de intereses colectivos (art. 30p. 
"b) A poder identificar las autoridades y funcionarios bajo 
cuya responsabilidad se tramiten 10s procedimientos". Este nuevo 
derecho de information puede resultar muy importante en la prL- 
1 Dicho Proyecto ha sido aprobado como Ley 3011992, de 26 de diciembre, sin ninguna 
variaaon sobre el tern enviado a las Cortes, por lo que se retiere a1 tern que aqui se 
aborda. 
Art. 35 de la Ley 3011992. 
%. 31 de la Ley 3011992. 
tica, pues permite romper el anonimato caracteristico de muchas 
actuaciones administrativas. 
"h) A1 acceso a 10s registros y archivos de las Administracio- 
nes Kblicas en 10s tdrminos previstos en la Constituci6n y en dsta 
u otras leyes". 
Sobre este liltimo aspecto quiero produndizar, siguiendo e 
lart. 364 del Proyecto de Ley. Pero antes conviene decir que el art. 
83"egula el trBmite de audiencia, el art. la informaci6n p6blica 
y 10s arts. 58 y 59' la publicaci6n de losactos administrativos, con 
algunas mejoras tdcnicas y pocas modiiicaciones sustanciales. 
La regulaci6n del derecho de acceso a 10s archivos y registma 
que contiene el art. 364 del Proyecto de Ley es, sin duda, un paso 
adelante de gran inter&. No obstante, se trata de una regulaci6n 
muy cauta y, si se compara con 10s precedentes del derecho compa- 
rado, bastante limitativa y a h  falta de garantias. En realidad se 
trata, msls que nada, de una regulaci6n de 10s limites de ejercicio 
del derecho que reconow el art. 105 b) de la CE. 
Dird, para empezar, que el Proyecto de Ley remite a su nor- 
mativa espedfica la consulta de los documentos administrativos en 
una serie de supuestos: materias clasificadas, documentos que con- 
tengan datos sanitarios personales de 10s pacientes, archivos regu- 
lados por la legislaci6n electoral, 10s que sirvan a fines exclusiva- 
mente estadisitcos dentro del Bmbito de la funci6n estadistica p6- 
blica, 10s registros p6blicos regulados por ley (como el Regisro Civil 
y el de Penados y Rebeldes), el acceso a documentos administrati- 
vos por parte de personas que ostenten la condici6n de Diputado, 
Senador, parlamenario auton6mico o miembro de un Corporaci6n 
local, y la consulta de fondos de 10s Archivos HisMricos. 
S610 alguna de estas exclusiones afecta a la Administraci6n 
local. En concreto, el acceso y consulta de documentos por parte de 
10s miembros de las Corporaciones locales, regulados con precisi6n 
en el art. 77 de la LBRL y en 10s arts. 14 a 16 del Reglamento de 
Organizaci6n, Funcionarniento y Bgirnen Jun'dico de las Corpora- 
ciones locales. 
Art. 37 de la Ley 30/1992. 
Art. 84 de la Ley 3011992. 
Art. 86 de la Ley 3011992. 
Arts. 60 y 61 de la Ley 3011992. 
En segundo lugar, el h y e c t o  de Ley excluye del derech ode 
acceso ciertos expedientes, que no afectan ,salvo excepci6n, a la Ad- 
ministraci6n local: 10s que contengan infozp18ci6n aobre las actua- 
ciones constitucionales del Gobierno no sujetas a Derecho adminis- 
trativo, 10s que contengan informacidn sobre la Defensa Nacional o 
la Seguridad del Estado, 10s tramitados para la investigaci6n de 10s 
delitos, 10s relativos a materias protegidas por el secret0 comercial 
o industrial y 10s relativos a la polftica monetaria. 
Todos 10s demhs documentos que obren en 10s archivos ad- 
ministrativos, cualquiera que sea su forma de expresi6n -grbfi- 
ca, sonora o en imagen- y cualquiera que sea el soporte material 
en que figuren, son objeto del derecho de 10s ciudadanos -de 
cualquier ciudadano, en principi- de acceso y consulta. Pero 
ello siempre que sean documentos que formen parte de un expe- 
diente y que el procedimiento a que correspondan se haya termi- 
nado ya. 
S610 hay dos limitaciones subjetivos del derecho de acceso. Si 
se trata dedocumentos que contengan dabs referentes a la intimi- 
dad de las personas, su acceso e s t d  resewado a bstas, queademb 
pueden exigir la correci6n de 10s dabs incompletos o i n e x a d .  si 
se trata de documentos de carhcter nominative -es decir, relativos 
a personas determinadas e identificables a partir del document.+ 
el acceso esth resewado a quienes tengan un inter& directo y legi- 
timo en conocerlos para el ejercicio y defens ade sue propios dere- 
chos. Tambibn parece resewado a 10s afectados (aunque la dicci6n 
del Proyecto de Ley no es muy clara) el acceso a 10s expedienes de 
caracter sancionador o disciplinario. 
No obstante todo lo dicho, el Proyecto establece en una cl8u- 
sula de cierre que el ejercici o del derecho de acceso puede ser dene- 
gad0 cuando prevalezcan razones de inteds publico, por intereses 
de terceros m8s dignos de protecci6n o cuando asi lo dispongan una 
Ley. En estos cams, el 6rgano competente debe dictar resoluci6n 
motivada. 
En cuanto a la forma de acceso y consulta, se requiem peti- 
ci6n individualizada de 10s documentos que se desea consultar. No 
se admite la solucitud genkrica sobre materias o conjuntos de mate- 
rias, salvo con carhcter potestativo, ni la consulta directa de 10s ex- 
pedientes, salvo a 10s investigadores que acrediten un inteds rele- 
vante. A d e m ,  el derecho de acceso debe ejercerse demanera que 
no se vea afectada la eficacia de 10s senricios publicos. 
Como puede verse, se trata de una regulaci6n muy prudente, 
aunque, a pesar de ello, puede llegar a ampliar de manera conside- 
rable la tramparencia de nuestras Administraciones publicas. So- 
bre todo si, en el trhite parlamentario, se pulen algunos de los lf- 
mites, 10s m8e imprecisos, y se &den algunas garantias en h e a  
con lo previsto en el Derecho comparado. Asi, a mi juicio, deberian 
precisarse mejor las razones de inter& plLblico que pueden motivar 
la denegaci6n del derecho de acceso. Deberfa fijarse un plazo m6xi- 
mo para que la Administraci6n cumpla sue obligaciones informati- 
vas. Y, sobre todo, deberfa establecerse a lgh  tipo de recurso dpi-  
do y sencillo para los supuestos de denegaci6n. A estos efectos, el 
Derecho norteamericano, el frands y el italiano instituyen una Co- 
misi6n independiene encargada de velar por el correcto ejercicio del 
derecho de acceso, a la que pueden dirigirse en queja los ciudada- 
nos que consideren que se les ha denegado ilegalmente su ejercicio. 
Podria ser oportuno contar con un 6rgano semejante en nuestro 
pafs. Con todo, en mi opini6n, la novedad que supone el art. 36 del 
citado Pro yecto de Ley debe ser saludada como una pieza necesaria 
-y que faltaba en nuestro ordenamien* de las relaciones entre la 
Administraci6n y 10s ciudadanos. 
111. LA PARTICIF'ACION CIUDADANA EN LA 
ADMINISTRACION LOCAL 
Aunque todavia se debate sobre el concept0 de participaci6n 
ciudadana en el Derecho publico y sigue siendo polbmico desde un 
punto de vista ideol6gico y politico, yo creo que hoy en dia esta ya 
bastante clam el origen y la finalidad propia de las instituciones de 
participaci6n. 
En las democracias occidentales, que son Estados de parti- 
dos, en 10s que la participaci6n genuinamente politica se canaliza 
fundamentalmente a trav6s de las elecciones y la acci6n de los par- 
tidos politicos (como seiiala el art. 6 de la CE), la participation ciu- 
dadana se concibe como una forma de a p r o h c i 6 n  de la Adminis- 
traci6n a1 ciudadano, tendente a ampliar 10s cauces de relaci6n en- 
tre una y o h ,  a permitir una iduencia mayor y d ivedcada  de la 
sociedad en la elaboraci6n de las decisiones publicas y a contrastar 
permanentemente las opciones de 10s gobemantes y administrado- 
res con 10s intereses sociales en presencia. 
A partir de esta idea abstracts, la participaci6n puede asu- 
mir fines y modalidades diversas. Se puede entender como una f6r- 
mula de colaboraci6n entre la Administraci6n y la sociedad, o bien 
como un medio mls  de control de aqu6lla por Bsta; se practica a ve- 
ces otorgando un espacio real de influencia a 10s ciudadanos y, so- 
bre todo, a asociaciones y organizaciones sociales en la vida publi- 
ca, y otras veces como simple vllvula de escape de las frustraciones 
del adrninistrado o puro tramite formal; en ocasiones obedece a una 
estrategia neocorporativa, que asume y canaliza la influencia de 10s 
grupos econ6micos y profesionales mAs poderosos, mientras que en 
otras s610 busca aiiadir una mayor legitimidad social a las decisio- 
nes publicas y prevenir 10s conflictos. 
En cualquier caso hay una idea clara: la participaci6n no es, 
en el vigente marco constitucional, una alternativa la democracia 
representativa y a1 Estado de partidos, sino un complemento y un 
corrective parcial de sus disfunciones. La participaci6n no supone 
ni puede suponer el abandon0 de las responsabilidades de decisi6n 
politica en manos de agentes sociales, ni la disoluci6n de la Admi- 
nistracion en la sociedad. Instituciones y sociedad no pueden con- 
fundirse, sin0 que son 10s dos polos necesarios y distintos de esas 
relaciones que denominamos de participaci6n. Firme esta precisi6n 
(que a menudo olvidan algunos), conviene dejar de lado la teoria y 
adentrarnos en lo que dispone al respecto la legislaci6n de rBgimen 
local. 
Los dos principios blsicos de esta normativa se fijan en el 
art. 69 de la LBRL. El primer0 es el que impone a las Corporacio- 
nes locales el deber de facilitar la participaci6n de todos 10s ciuda- 
danos en la vida local. Este es, sin embargo, un deber muy gen6ri- 
co, pues el quantum de participaci6n depende de lo que decida cada 
Corporacibn. En segundo lugar, se confiere tambi6n a las Corpora- 
ciones locales la mds amplia discreccionalidad para organizar las 
formas, medios y procedimientos de participaci611, siempre que no 
menoscaben en nin@ caso las facultades de decisidn que corres- 
ponden a 10s 6rganos representativos regulados por la Ley. 
Esta a t ima  condici6n no significa que la participaci6n no pue- 
de tener carlcter decisorio o que haya de tener efectos puramente 
consultivos o de intervenci6n procedimental. Por el contrario, nada 
impide que 10s ciudadanos tomen parte en algunos 6rganos adminis- 
trativos con competencias decisorias o incluso que gestionen alg.lin 
servicio public0 local en dgimen de autoadministraci6n (tal es el 
caso, por ejemplo de las Juntas de Compensaci6n en el Derecho ur- 
banistico). Lo que quiere decir es que la Corporaci6n local no puede 
abdicar de sus responsabilidades ni declinar el ejercicio de sus facul- 
tades legales que, al menos, comportan la reglamentaci6n, direcci6n 
y control de todos los s e ~ c i o s  y actividades de su competencia. 
Esto esta muy clam hoy en dia. Tambi6n lo esta que la liber- 
tad de formas de participaci6n es muy amplia. Sin embargo, hay 
ciertas f6rmulas acuiiadas por la pdctica que se han recogido en 
10s reglamentos municipales, pioneros en la materia, y despu6s en 
el Derecho estatal (y de las CC.AA.) sobre r6gimen local. A estas 
formulas tengo que referirme, no sin advertir previamente que al- 
gunas de ellas tienen m 6  importancia que otras y que su utiliza- 
ci6n varia mucho en cada Corporaci6n y en cada momento. 
a)  En primer lugar, he de hacer referencia a las facultades de 
iniciativa y petici6n reconocidas a 10s ciudadanos. El art. 231.1 del 
Reglamento de Organizaci6n, Funcionamiento y Ugimen Juridico 
dispone al respecto que las peticiones de aclaraciones o actuaciones 
municipales han de ser contestadas en los tkrminos de la legislaci6n 
sobre procedimiento administrative. Esto remite al art. 70 de la Ley 
de Procedimiento Administrative que, a su vez, remite a la Ley re- 
guladora del derecho de petici6n de 22 de diciembre de 1960, que to- 
davia sigue vigente en lo sustancial, siempre que se trate de peticio- 
nes de actos graciables. El Reglamento de Organizaci6n precisa que 
si lo que se formula es una propuesta de actuaci6n municipal y 6sta 
llega a tratarse en al& 6rgano colegiado, se remitirs. al proponen- 
te el acta de la sesi6n en la parte correspondiente. AdemBs, el Presi- 
dente del 6rgano puede requerir la presencia del autor de la pro- 
puesta para que la defienda y explique por si mismo (art. 231.3). 
b) Esta at ima precisi6n nos lleva a la regulacidn de la inter- 
venci6n de personas y entidades sociales en las sesiones de 10s 6r- 
ganos colegiados de las Corporaciones locales. 
Como es sabido, las sesiones del Pleno de las Corporaciones 
locales son publicas, salvo excepci6n justilicada en el art. 18.1 de la 
CE (art. 70.1 de la LBRL). Se@ el art. 228.1 del Reglamento de 
Organizaci6n, el Alcalde puede autorizar la intervenci6n en el Ple- 
no de un representante de las asociaciones o entidades vecinales 
que hayan intewenido como interesadas en relaci6n con el punto 
del orden del dia correspondiente, antes del debate y votaci6n sobre 
el mismo. Tambihn se puede convocar a dichas asociaciones a las 
comisiones informativas, a 10s solos efectos de recibir su opini6n o 
su informe sobre al& tema (art. 227.1 del mencionado Reglamen- 
to), aunque las sesiones de estas comisiones no son publics, s@n 
el Reglamento de Organizaci6n. Ahora bien, esta liltima regla tiene 
simple cardcter supletorio, por lo que las Corporaciones locales po- 
drian disponer la publicidad de las comisiones informativas y de 
cualesquiera 6rganos colegiados, con excepci6n de la Cornision de 
Gobierno, la f i c a  que no puede tener sesiones publicas por impe- 
rativo de una norma legal b i c a  (art. 70.1 LBRL). 
C) Entre las f6rmulas de participaci6n procedimental, me re- 
ferh-6 a d o ~ ,  la informat5611 public8 y la audiencia a organizaciones 
sociales representativas en el procedimiento de elaboraci6n de 10s 
actos administrativos. 
Sobre el trslmite de informaci6n publica, conviene recordar 
que su ausencia vicia de nulidad el procedimiento en aquellos cams 
en que es preceptivo s e a  la ley, lo que ocurre con frecuencia en el 
Bmbito de la Administraci6n local (ordenanzas, planes urbanisit- 
cos, pmyectos de obras, etc.). A ello hay que aiiadir que el Proyecto 
de Ley de Mgimen Juridico de las Administraciones Pliblicas y del 
Procedimiento Administrative Comh establece algunas novedades 
en la regulaci6n de este trgmite. Primem, al seiialar que el plazo 
para formular alegaciones en ningh caso podrd ser inferior a veit- 
ne dias. En segundo lugar porque aclara la situaci6n juridica de 
quienes comparecen en ese himite. No son estos comparecientes 
parte en el procedimiento administrativo a todos 10s efedos, ni ad- 
quieren de por si la condici6n de interesados, pues estos 8610 son 10s 
titulares de derecho e intereses legitimos, individuales o colectivos, 
adectados. Sin embargo, quienes participan en ese t r h i t e  tienen 
derecho, s e g h  el Proyecto de Ley, a obtener de la Administraci6n 
una respuesta razonada, que podrsl ser comb  para todasaquellas 
alegaciones que planteen cuestiones sustancialmente iguales. 
Por lo que se refiere a la intervenci6n procedimental de las 
organizaciones sociales, s610 quiem apuntar que Bstas e s t h  legiti- 
madas para aduar como park interesada en defensa de 10s intere- 
ses colectivos cuando e d n  habilitadas legalmente para su defensa 
y pmmoci6n (caso, por ejemplo, de 10s sindicatos y de las organiza- 
ciones de consumidores). Asi se deduce hoy en &a del art. 7.3 de la 
Ley Organica del Poder Judicial, pues, si se admite este tipo de le- 
gitimaci6n en el proceso judicial, es evidente que no puede dejar de 
admitirse en el procedimiento administrativo previo. El Proyecto 
de Ley a que me vengo refiriendo toma nota de esta obligada conse- 
cuencia y sanciona la legitimaci6n de las organizaciones aociales re- 
conocidas por la ley para actuar en el procedimiento administrativo 
en defens ade 10s intereses colectivos que representen. 
d) En cualquier cam, es evidente que las formas de particiya- 
ci6n m8s efectivas son las que realizan la8 asociauone sy entidades 
sociales representativas de intereses colectivos, ya Sean de d e t e r  
general (las llamadas "asociaciones de vecinos") o sectorial. Esta 
participaci6n es mucho m6s amplia de lo que dejan entrever las 
normas juridicas, ya que a menudo tiene lugar mediante consultas, 
diailogos o negociaciones informalee. Pen, tambien, com s sabido, se 
organiza a veces mediate la integraci6n de 10s representantes de 
intereses sociales en 6rganos de participaci6n ad hoc de las distin- 
tas Administraciones pfilicas. 
Este tip de participaci6n o-ca, fuertemente impusaldo 
desde hace mhs de una d h d a  por algunos partidos politicos, se re- 
gula hoy en muchos reglamentos municipales, en el Reglamento de 
Organizaci6n, Funciojnamiento y Wgimen Juridico de las Corpora- 
ciones locales y en alguna legislaci6n auton6mica sobre el dgimen 
local. Aparte de modalidades m8s especificas, este modelo de parti- 
cipaci6n orghica se centra en 10s que el Reglam,ento de Organiza- 
ci6n denomina Juntas Municipales de Distrito, existentes en las 
grandes ciudades, y Conaejos Sectoriales, que han sido creados en 
muchos Ayuntamientos. 
Sobre las primeras, que son 6rganos tenitonales de gesti6n 
desconcentrada municipal, el Reglamento de organizaci6n se remi- 
te casi por enten, a lo que disponga 10s reglamentos orgbncios de 
cada Ayuntamiento (arts. 128 y 129). Es habitual en muchas ciuda- 
des que exista un 6rgano de participaci6n en cada Junta de Distri- 
to, formado por representantes del Ayuntamiento y de la entidades 
sociales m8s representativas en ese Bmbito, con funciones mera- 
mente consultivas. Sobre los Consejos Sectmriales, el Reglamento 
de organhci6n les atribuye exclusivamente funciones de estudio y 
pmpuesta y dispone que sersln presididos en todo caso por un 
miembro de la Corporaci6n, nombrado y separado libremente por el 
Alcalde, o por un miembm de la Junta de Distrito, si 10s Consejos 
tienen este dmbito (arts. 130 y 131). Pen, hay que m r d a r  de nue- 
vo que el Reglamento de Organizaci6n tiene &lo valor supletorio. 
Con el mksmo d e t e r ,  el art. 255 de este Reglamento establece 
que son las asociacionesgenerales o sectoriales las que canalizardn 
la participaci6n de 10s vecinos en los Consejos Sectoriales, en lo8 6r- 
ganos degesti6n desconcentrada y tambib +tra f6rmula de parti- 
cipaci6n orghica- en 10s 6rganos colegiados de los entes de gesti6n 
descentralizada (patronatos, institutes, organismos municipales, 
etc.), cuando asi se prevea en cada Ayuntamiento. Para determinar 
el grado de participation de cada asociacion se tendra en cuenta la 
espcializacion sectorial de su objetivo social y su representatividad. 
Estos liltimos criterios, por lo demAs, no son sino aplicaci6n de 10s 
principios generales de eficacia administrativa, igualdad e interdic- 
ci6n de la arbitrariedad, de obligado y direct0 cumplimiento por to- 
das las Corporaciones locales, que no pueden designar a su  capri- 
cho las asociaciones participantes sin incunir en infracci6n de tales 
principios. 
No pongo en duda que este tip0 de participaci6n orghica 
haya resultado eficaz y satisfactorio en muchos Ayuntamientos. 
Pero tambien plantea algunos problemas. Unos de tip0 practice. 
Por ejemplo, la proliferation de Juntas de Distrito y 6rganos de 
participaci6n que deben ser presididos por un Concejal hace que 10s 
miembros de algunas Corporaciones, sobre todo en las grandes ciu- 
dades, no den a basto. Pero aumentar el niunero de Concejales, 
como algunos proponen, es una medida de no facil presentacion 
cuando se predica mayo austeridad publicia. 
Otros problemas tienen mayor calado y guardan relaci6n con 
la consolidacion de unas limitadas dlites asociativas, que tienden a 
perpetuarse como representantes de intereses sociales e interlocu- 
tores de la Administracibn, aunque las asociaciones que dirigen 
pierdan implantacion real y prestigio social, aspectos dstos muy di- 
ficiles de medir. Viene a resultar asi que esos dirigentes de asocia- 
ciones se integran en el circuit0 del gobierno local, con su papel 
propio, sin que en un momento dado pueda estar muy claro que, a 
quienes y cuh tos  representan. 
A este riltimo efecto constituye tambien el hecho de que las 
asociaciones vecinales, de cardcter general o sectorial, reciban ayu- 
das municipales, incluyendo subvenciones de puro funcionamiento, 
como preven las normas en vigor (art. 72 LBRL y 232 y 233 del Re- 
glamento de Organization). Este tiltimo tip0 de ayudas econ6micas 
fomenta, sin embargo, un cierto parasitismo. De ahi que sea conve- 
niente modificar el modelo, quizfi subvencionando a las asociacio- 
nes $610 n funci6n de las actividades de interds public0 o social que 
efectivamente desarrollen, como hacen ya algunos Ayuntamientos. 
e) Por atimo, entre las formas de participaci6n que preve el 
ordenamiento vigente es precis0 referirse a las instituciones Ilama- 
das de ~democracia directa". No me voy a detener en el concejo 
abierto, quees la primera de ellas, pero si en el referendum local, 
que plantea mayores problemas juridicos. 
Esta forma de participaci6n, prevista por la Disposici6n Adi- 
cional de la Ley Orgbica 211980, de regulaci6n de las distintas mo- 
dalidades de referendum, esta regulada en sus aspectos Msicos por 
10s arts. 18.1 f) y 71 de la LBRL. Este liltirno precepto se remite 
tambihn a la legislaci6n de las CC.AA. que haya asumido estatuta- 
riamente competencia sobre las consultas populares municipales 
(lo que no es el caso de las Islas Baleares). 
La legislaci6n del Estaod no reconoce a 10s vecinos el derecho 
a exigir que se convoquen consultas populares, sino 8610 a solicitar- 
lo (art. 18.1 f) LBRL). La decisi6n sobre la convocatoria correspon- 
de al Alcalde, previo acuerdo del Pleno adoptado por mayoria abso- 
luta y previa autorizaci6n del Gobierno central, condici6n esta lilti- 
ma que impone el art. 149.1.32 de la propia CE. Sin duda el 
acuerdo del Pleno es un acto de pura discrecionalidad politica, 
siempre que se cumplan todos 10s requisites legales para convocar 
el referendum. No estA tan claro, en cambio, que sea tambibn dis- 
crecional el acto de autorizaci6n previa del Gobierno, ya que es un 
acto que puede limitar la autonomia local. En todo caso, a mi juicio, 
debe ser un acto motivado y s6lo puede fundar la denegaci6n de la 
autorizaci6n preceptiva en que la convocatoria incumple 10s requi- 
sites legales o, a lo sumo, en intereses generales prevalentes que 
pudieran quedar gravemente afectados (teniendo en cuenta lo dis- 
puesto en el art. 67 de la LBRL). 
La convocatoria de la consulta popular ha de ajustarse a es- 
trictos limites materiales. Los asuntos sometidos a consulta deben 
ser "de la competencia propia municipal" (art. 71 LBRL) y que "ca- 
rhcter local", lo que quiere decir que no pueden afectar a competen- 
cias de otras entidades publicas (ni de otros municipios, clam estA). 
Esto es, no se puede convocar un referendum que pueda tener inci- 
dencia directa o indirecta en Bmbitos administrativos (y politicos) 
distintos del municipio convocante. Ademh, ha de tratarse de 
asuntos "de espcial relevancia para 10s vecinos" y se excluyen todos 
10s "relatives a la Hacienda Local". De hecho es bastante alto el 
porcentaje de convocatorias de consultas municipales que el Go- 
bierno no ha autorizado por infringir estos limites. 
El resultado del referendum no es vinculante. Se trata de 
una "consulta", como seiiala el art. 71 de la LBRL, que no puede 
menoscabar las facultades de decisi6n de 10s 6rganos representati- 
vos, como se infiere del art. 69 de la misma Ley. Ahora bien, es evi- 
dente que, politicamente no seria fAcil a la Corporaci6n apartarse 
del resultado de un referendum. 
En realidad, la f6rmula de la consulta popular municipal no 
se utiliza demasiado, quiz6 por falta de tradici6n y, sobre todo, por 
la inclinaci6n par t idd t ica  de nuestra vida politics. Aunque tam- 
bi6n hay ocasiones en que se celebran informalmente consultas no 
autorizadas, con intenciones plebiscitarias. 
Sin embargo una utilizaci6n, auqnue sea prudente y, por su- 
puesto, dentro de sus estrictos limites legales, del referendum local 
y otras medidas imaginativas que den amyor protagonismo a1 ciu- 
dadano de a pie, podria quiz6 servir para revitalizar en alguna me- 
dida la de~81'da pdctica participativa de nuestros dias. 
Porque es evidente que existe una decadencia notable de la 
participaci6n ciudadana, salvo si se trata de defender intereses eco- 
n6micos o corporativos. Este fen6meno tiene mucho que ver con el 
auge de las ideologias individualistas propio de nuestro tiempo y se 
acentlia en nuestro pais por la debilidad d n i c a  del tejido social o 
asociativo (mayor en unas zonas que en otras, desde luego). Pen, 
tambibn guarda una relaci6n directa con el progresivo aumento de 
la distancia y de la descodanza del ciudadano hacia la vida insti- 
tucional. He aqui un gran tema de reflexi6n individual y colectivo, 
que no es momento de abordar en esta conferencia, decontenido ju- 
ridico. 
